Las Relaciones Internacionales
de las regiones en un Estado
Centralista: El caso Colombiano

Maria Helena Botero Ospina '

g
<122 REVISTA POLEMICA - ESCUELA SUPERIOR DE ADMINISTRACION PUBLICA ESAP



LAS RELACIONES

INTERNACIONALES DE LAS
REGIONES EN UN ESTADO
CENTRALISTA: EL CASO

COLOMBIANO

Resumen

La ponencia presenta una critica, a la luz de
las teorias del Realismo y Neorrealismo, de la si-
tuacién que enfrentan las entidades territoriales
en Colombia a partir de las modificaciones intro-
ducidas por la Constituciéon de 1991. Dicha si-
tuacién evidencia contradicciones entre las exi-
gencias de internacionalizacién y las posibilida-
des legales y de competencia administrativa de
los territorios para acometer tales tareas. De esta
forma, se plantea la necesidad de reorganizar el
Estado colombiano en lo que hace a autoridad,
derechos y definiciones territoriales, con el fin de
reconfigurar sus capacidades de accién, en el
entendido de que hay espacios del Estado —na-
cién que se globalizaron y que por tanto requie-
ren nuevos ensamblajes para una insercién efec-
tiva de las regiones colombianas en el sistema
internacional.
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Introduccién

Colombia, como el conjunto de paises que se
rigen por economias de mercado, enfrenta los
nuevos requerimientos de orden comercial, eco-
némico, cultural, politico e institucional que el con-
texto de la globalizacién ha impuesto a la forma
de estructuracién y funcionamiento del Estado —

nacién tal como lo hemos conocido histéricamente.
Estos requerimientos tienen profundas
implicaciones territoriales, toda vez que son las
regiones y los ferritorios subnacionales? los que
contfienen y sostienen los procesos productivos y
sociales que facilitan o frenan la insercién inter-
nacional del pafs.

Como resultado de ello, asistimos a una fuer-
te presion sobre las entidades territoriales del or-
den subnacional para que “se inserten” dentro del
sistema internacional por la via de una participa-
cién activa, dindmica y competitiva de sus agre-
gados econémicos a la economia mundial. Exi-
gimos contar con entidades territoriales “moder-
nas” que agreguen o complementen factores de
competitividad a la economia nacional, que atrai-
gan inversién, que dinamicen el empleo y que
cubran las necesidades bésicas de sus poblado-
res.

1 | Administradora Publica de la ESAP, con estudios de especializacion

en Planeacion Urbana y Regional en la misma institucion, y
Maestria en Gestién y Andlisis de Politicas Publicas de la
Universidad de Ginebra, Suiza. Actualmente es la Directora de la
Escuela de Gobierno y docente de carrera de la Facultad de
Ciencia Politica y Gobierno en la Universidad del Rosario,
Bogota D.C., Colombia. mhbotero@urosario.edu.co

2 Entendemos por territorios subnacionales espacios contenidos
dentro del Estado — nacién que gozan de unidad juridica, politica,
econémica y social propia y diferente del Estado central, pero
que hacen con éste una nacion unificada alrededor de la
soberania, la poblacién y los recursos.
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Para ayudar a las regiones en el cumplimien-
to de estos cometidos, el Estado — nacién utiliza
toda una serie de competencias y acciones de
politica publica con el fin de procurar la moder-
nizacién de la estructura productiva: el mejora-
miento de la infraestructura de transporte y logis-
tica para el comercio exterior; el fortalecimiento
de la capacidad institucional de las administra-
ciones territoriales; el fomento a la actividad em-
presarial y microempresarial; la provisiéon de ser-
vicios publicos y sociales basicos; y, el manejo de
una estrategia propia de los territorios para con-
vertirse en origen y destino de inversiones tanto
internas como externas.

Por su parte, las regiones se encuentran en
medio de una paradoja: Un sistema que pro-
mulga la multiplicidad de actores y la diversidad
de formas de articulacién dentro del sistema in-
ternacional, donde ellas encuentran gran canti-
dad de oportunidades y estimulos para entrar a
participar de manera directa en el contexto inter-
nacional como tal; y, unas unidades subnacionales
del Estado — nacién que carecen de capacidad
juridica y de competencias legales que les permi-
tan hacer efectivas esas oportunidades de mane-
ra auténoma, toda vez que su accién internacio-
nal pasa por la aquiescencia del Estado central,
por las autorizaciones y derechos que éste le ofor-
gue en términos de accidn exterior propia y por
la acreditacién y autorizaciéon de sus acciones por
parte del mismo ante otros Estados y/o ante los
organismos internacionales pertinentes.

La paradoja no seria dificil de resolver, si el
Estado central integrara las [6gicas que subyacen
a las nuevas exigencias del proceso de
mundializacién. Nadie exige que el Estado — na-
ciéon se fragilice o se fragmente dentro de su au-
toridad, territorio o derechos como efecto de la
globalizacién. Lo que se espera, es una transfor-
macién de la forma de operar del Estado en tan-
to institucién integradora y reguladora del orden
social, para hacerlo capaz de acompafar a sus
territorios en procesos que implican la
globalizaciéon de dmbitos que antes correspon-
dian Unica y exclusivamente a la esfera de lo na-
cional.

Asistimos a la emergencia de nuevos ensam-
blajes especializados de territorios que para ha-
cerse funcionales al proceso de globalizacién re-
quieren una accién estatal renovada, flexible, con
6rdenes normativos diversos, que permitan a las
entidades subnacionales insertarse en el sistema
internacional desde su diversidad y su diferencia,
adn haciendo parte de la unidad del Estado —
nacién.

La suerte de estos nuevos ensamblajes de te-
rritorios dependerd de la formulacién y puesta en
marcha de politicas de desarrollo territorial que
entiendan las légicas del territorio y su funcién de
articulador horizontal de la sociedad, la identi-
dad, la economia y la cultura, dejando de verlo
como un conjunto de sectores econémicos que
juegan y compiten por porciones y participacio-
nes dentro de los mercados nacionales e interna-
cionales.

Sitales politicas publicas no aparecen o resul-
tan de una formulacién inadecuada, el panora-
ma regional y subnacional colombiano contard
con multiples amenazas de cardcter econdémico,
comercial y social frente a variables tan impor-
tantes como la productividad, el empleo, el creci-
miento econdmico de los territorios subnacionales,
y con ello un detrimento en la calidad de vida y
de las oportunidades de desarrollo de las pobla-
ciones que los habitan.

Ante esta situacién, no les quedaré otro cami-
no a las regiones colombianas que desafiar la
autoridad del Estado — central e iniciar un camino
propio, lleno de peripecias juridicas, en tanto no
existe ley de ordenamiento territorial; fiscales, en
tanto las entidades territoriales gozan de una au-
tonomia delegada en materia de impuestos; po-
liticas, en tanto tendrdn que disputar presencia en
escenarios infernacionales hasta ahora exclusivos
del Estado central como la OMC, la OIT, y la
OMPI entre otros; y, de garantia de la unidad
nacional, puesto que iniciado el proceso se trata-
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Las regiones se encuentran en medio de una para-
doja: Un sistema que promulga la multiplicidad
de actores y la diversidad de formas de articulacién

dentro del sistema internacional.

r4 de fildar a las regiones de “autonomistas” y
“separatistas”, cuando ellas solo tratan de abrir
una brecha frente al cierre efectivo de sus posibi-
lidades de accién internacional.

Es por eso que la ponencia busca explorar,
desde las teorias del realismo y el neorrealismo,
los procesos de ajuste que deben hacerse al Es-
tado — nacién en sus componentes subnacionales
para cumplir con el proceso de insercién interna-
cional de sus territorios, examinando las l6gicas
que se dibujan en el contexto estatal y territorial y
las tareas que debemos acometer para cumplir
con procesos que aunque para muchos no sean
deseables son innegables: el mundo se globalizé
y los territorios ya no son ni serdn los mismos, y
por tanto sus formas de accién e interaccién con
otfras entidades territoriales han cambiado y se-
guirén evolucionando.

1. La Autonomia Territorial en el Ré-
gimen Politico, para la Accién Exterior de
los Entes Subnacionales.

La forma y estructura del régimen politico es
un factor determinante en el proceso de
internacionalizacion de las regiones y de los es-
pacios subnacionales. La razén principal de esto
es que las regiones, en tanto entidades territoria-
les del orden subnacional, estdn sujetas de jure y
de facto a la autoridad del Estado - nacién al
que pertenecen y carecen de soberanfa propia
para el establecimiento de relaciones internacio-
nales auténomas, a no ser que se encuentren
dentro de un sistema politico de caracteristicas
federales, donde la Constitucién les reconozca a
los Estados constitutivos de la federacién la ca-
pacidad de desplegar acciones internacionales
propias aunque sea de forma parcial.

Tal es el caso de Argentina, donde el articulo
125 de la Reforma constitucional de 1994 esta-
blece que “las provincias no ejercen el poder de-
legado de la Nacién (...) no pueden celebrar tra-
tados parciales de cardcter politico” pero si pue-
den “celebrar tratados parciales para fines de
administracién de justicia, de intereses econémi-
cos y trabajos de utilidad comdn con conocimien-
to del Congreso Federal” (Cabeza, pp. 10).

Sin importar el tipo de régimen politico al que
nos refiramos, es claro que la capacidad legal y
real de establecer relaciones con el exterior por
parte de las regiones, pasa por la existencia de
una autonomia territorial que reconozca la com-
petencia de estas entidades como sujetos y acto-
res (Latouche, 1988, pp. 30 y sgts). Aun asi, es
necesario reconocer que las regiones no gozan
de las caracteristicas esenciales de los sujetos de
relaciones internacionales, a saber, la soberania
territorial.

En el caso de Colombia, nos definimos como
una “Republica Unitaria”®. Por tanto, es necesario
incluir elementos de derecho y ciencia politica en
el estudio de la internacionalizacién de las rela-
ciones de las regiones que nos permitan avanzar

3 | Constitucién Politica de Colombia. Titulo I, Capitulo 1.
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en un marco explicativo de las légicas y nuevas
dindmicas que estamos presenciando con la emer-
gencia de los espacios subnacionales como ac-
tores dentro del sistema internacional.

Los estudios existentes afirman que el proceso
de internacionalizacién de las regiones emerge
con la globalizacién. La razén se fundamenta en
el aumento de los intercambios econémicos, po-
|iticos y sociales internacionales entre actores, que
han afectado tanto a los Estados como a las
regiones al alterar significativamente los flujos de
los que dependen y los han obligado a respon-
der frente a esta situacién (Comp. Keohane y Nye,

1994, pp. 39-62).

Su perspectiva de accién internacional se
enmarca en la teoria realista en tanto el Estado
central se ve a si mismo como el actor y sujeto
principal de las relaciones internacionales, no re-
conoce otros actores dentro del territorio nacio-
nal como actores o agentes sujetos de relaciones
internacionales, y entiende su poder como poder
nacional que no se encuentra dispuesto a com-
partir con ningln espacio subnacional en el mar-
co del sistema internacional.

Es decir, el Estado central entiende la accién
internacional de las regiones como una accién
derivada de lineamientos de la politica econémi-
ca y la politica exterior dados desde la nacién
para que sean puestos en marcha por las demds
entidades territoriales. Su finalidad es contribuiry
consolidar la participacién del pais en el sistema
econdémico y politico internacional, pero se guar-

da para si la potestad de ser el dnico agente
internacional del pafs, con un poder que no se
encuentra dispuesto a compartir con otros actores
u ofros ferritorios constitutivos de su Estado — na-
cién. En este sentido, desautorizard ante el siste-
ma internacional y ante los demds Estados cual-
quier iniciativa o accién que puede ser acometi-
da de manera auténoma e independiente por las
entidades del orden subnacional.

Un ejemplo de ello es la firma del TLC entre
Colombia y los Estados Unidos, en tanto varias
entidades territoriales han manifestado a lo largo
del proceso de discusién, negociacién y aproba-
cién del mismo, reservas sobre los efectos territo-
riales en la seguridad alimentaria de muchos de-
parfamentos y regiones, asi como en las dindmi-
cas econémicas internas dado el peligro que re-
presenta para la actividad agricola la suscripcién
de un tratado de este tipo en condiciones de asi-
metria entre los paises como las que se observan.
Sin embargo el gobierno nacional no ha genera-
do espacios para la participacién de los repre-
sentantes regionales en las negociaciones*, y se
han rechazado las iniciativas de varias entidades
territoriales en el sentido de dar a conocer a or-
ganizaciones internacionales los efectos del frata-
do sobre las economias territoriales.

4 | Enlasalade al lado han estado representantes de los gremios y
las principales industrias de los sectores productivos mas
importantes del pais, pero no representantes de las ciudades y
de las entidades territoriales como tales.
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Frente a este nuevo contfexto, algunas regio-
nes han iniciado actividades propias para rela-
cionarse con el exterior con el objeto de captar
capacidades y recursos politicos y econémicos
necesarios para hacer frente a las nuevas condi-
ciones, en ausencia de una politica de desarrollo
territorial que acomparie a las entidades territo-
riales en el proceso de la nueva insercién interna-
cional.

Estas iniciativas regionales evidencian hasta
qué punto el Estado central ha fallado en enfren-
tar y resolver los problemas de cardcter interna-
cional que afectan de manera directa a las re-
giones, en tanto su politica exterior se refiere a
sectores y no a procesos sociales y econémicos
con légicas territoriales. En consecuencia, la acti-
vidad internacional de las regiones ocurre desde
un dmbito complementario a la accién del Esta-
do nacional o ante la ausencia de éste en los
temas de interés regional.

Pierre Muller (Muller, 2004, pp. 8-12) hace
una excelente explicacion acerca de este feno-
meno al afirmar que los territorios poseen un 16-
gica de integracién social de cardcter horizontal
segun la cual el territorio resuelve de manera pro-
pia las necesidades de sus habitantes en cuanto
identidad, produccién y reproduccion, mientra los
sectores econémicos poseen un légica de intfe-
gracién social vertical, basada en tipo o linea de
produccién a la que se pertenece y/o la profe-
sién o frabajo que se ejerce.

Efectivamente, al territorio se le asigna de
manera tradicional la funcién de suplir las nece-
sidades de sus habitantes en condiciones de
“integralidad” es decir, el territorio debe producir
los bienes, riquezas y servicios necesarios para
suplir las necesidades de sus habitantes y produ-
cir mecanismos de articulacion social y cultural
que permitan que las mismas redes sociales su-
plan los desajustes que puedan generarse al in-
terior de él en razén de las fluctuaciones de la

produccién, del impacto de la naturaleza y/o de
la economia territorial en general.

En contraste, en sociedades de cardcter secto-
rial, los sectores compiten por los recursos escasos
que existen en la sociedad, acumulan poder y re-
suelven basicamente las necesidades del conjun-
to de personas que lo integran alrededor de las
profesiones o actividades productivas que desem-
pefan. Por tanto, las sociedades sectoriales son
sociedades permanentemente desequilibradas
que requieren de las politicas publicas formula-
das e implementadas desde y a través del Estado
para reequilibrar el fragil equilibrio intersectorial
que caracteriza las sociedades modernas secto-
riales.

La expresion territorial que asumen los secto-
res se da con la creacién de cédmaras,
agremiaciones, comités de productores, etc; que
reproducen en el territorio los funcionamientos y
roles sectoriales para hacerlos funcionales y
operativos dentro del mismo. Por su parte el Esta-
do genera politica sectorial para el ferritorio a partir
de las politicas de desarrollo territorial y ordena-
miento del ferritorio que pretenden impulsar las
entidades territoriales como si fuesen uno de los
multiples sectores dentro del conjunto de la socie-
dad y no la base de funcionamiento de toda la
sociedad sectorializada.

El actual esquema de competencias regiona-
les, muestra que el Estado central considera que
las acciones internacionales de las entidades
subnacionales no deben ir mds allé de las accio-
nes de insercién econémica infernacional, para lo
cual no requieren de marcos decisionales de po-
litica exterior, sino simplemente de estimulos y fac-
tores de apoyo al comercio exterior derivados de
sus politicas sectoriales internas, como si las ac-
ciones econémicas fuesen separables de proce-
sos politicos, juridicos y sociales.

En este sentido, la Constitucién establece en
su titulo Xl las competencias y funciones de las
entidades territoriales, dentro de las cuales no
se contempla ninguna competencia que permi-
ta a los territorios subnacionales ejercer accio-
nes de cardcter exterior de forma auténoma o
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autogestionada. De hecho la misma Constitucion
establece en el Capitulo VIII, “De las Relaciones
Internacionales”, funciones y competencias que
en todos los casos le corresponden al Estado cen-
tral y en particular como lo establece el articulo
188, como una competencia del Presidente de la
Republica “Dirigir las relaciones internacionales.
Nombrar a los agentes diplomdticos y consula-
res, recibir a los agentes respectivos y celebrar
con otros Estados y entidades de derecho inter-
nacional tratados o convenios que se someterdn
a la aprobacién del Congreso”.

La centralizaciéon del manejo
de las relaciones exteriores y de

del territorio y el uso del suelo, que como ya sa-
bemos son determinantes en el proceso de con-
formacién de espacios mesoeconémicos que per-
mitan a las entidades subnacionales integrar y
lograr economias de aglomeracién y escala que
hagan competitivas sus producciones.

CUADRO 1

INVERSIONES EN LOS SECTORES POTENCIALES DE APOYO AL DET

(Millones USS 04)

la determinacién de la agenda =

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 | 2004

de la politica exterior del pais se
evidencia en la Ley 715 de
2001, donde no aparece men-

., . PIB USS 04
cién alguna a competencias de | rorsecreon
s . . . TOTSECT/PIB
carécter internacional ni para los | merorsecr
H IEBTOTSECT
departamentos, ni para los mu- |75

Fomento Productive Empresarial (FPE) USS 04
Infraestructura Econdmica Basica (IEB) USS D4
Ordenamiento del Temitorio y Uso del Suelo (OTUS) USS 04 s53| 186| 127 92 52 35 28 17 25
Total Sectores DET (TOTSECT) USS 04

Presupuesio General de la Nacion (PNG) USS 04

26508| 5388( #4127 4092| 2484
12733| 1331,6( 11410 751,0] 3881

15956| 15886,9|15664| 11253 1214(11630| 6481
17087| 18526| 18606 | 21055| 20795| 25064 | 24 378| 25476

85236| 85160 | 80664 | 54909 B7427| B8 T12| 90421| 93804 | 97 369
83 102 B84 53 45 41 48 25 33
19 21 18 13 11 12 13 07 09

187 286| 283 2862 308 281 52| 383 313
798 T06| 728 730| 689 s B46| 6B14 854
35 0,9 03 08 05 04 02 03 03

nicipios. Podriamos decir que al-
gunas de las politicas sectoriales
de inserciéon econémica de las
entidades territoriales se subsumen dentro de las
competencias de promocién del desarrollo eco-
némico local y departamental, pero en ningdn
articulo de la mencionada Ley aparece ni siquie-
ra esbozado el contexto internacional dentro de
la accién de las entidades territoriales colombia-
nas. Por ello es posible afirmar que se ha tratado
de dotar a las regiones de instrumentos econémi-
cos mds que politicos para favorecer su accién
internacional (Cooper, 1986, pp. 1-22).

En el caso colombiano las inversiones no se
hacen en grandes agregados por entidades terri-
toriales, sino por sectores econémicos en los cua-
les se invierte para apoyar el desarrollo econé-
mico territorial. Tal como se muestra en el cuadro
1, hay una serie de anuncios por parte del Esta-
do central en cuanto a su determinacién de apo-
yar a las entidades territoriales en su proceso de
insercién econdémica internacional, pero en la
praxis los montos destinados a inversién en sec-
tores particulares del desarrollo territorial mues-
tran una cafda general desde el afio 2002 en
adelante, con especial énfasis en el ordenamiento

Fuente: Construido con Base en Esiadisticas de la Direccion de Inversiones y Finanzas Publicas del DNP, y de la
Contraloria General de la Repiiblica

Las cifras reafirman las inversiones de la na-
cién en el financiamiento del desarrollo territorial
por la via de las transferencias a las entidades
territoriales y por la inversién directa en sectores
estratégicos de infraestructura de comunicaciones
y servicios pUblicos, pero sigue siendo una priori-
dad postergada si vemos la relacién entre el total
de la asignacién de inversiones hechas a sectores
de desarrollo econémico territorial sobre el con-
junto del presupuesto de inversiéon de la nacién,
pasando de un indice del 9,3 en 1996 a un 3,3
en el 2004.

Asi, sin un Estado central que les otorgue com-
petencias para la accién exterior y con un contex-
to econdmico nacional e internacional que les
exige su insercién dentro de las economias
mundializadas, quedan enfonces las regiones de
los Estados unitarios en un status indeterminado e
hibrido (fe<kns, 1994, pp. 410y sgts.). Es decir, en
tanto territorios constitutivos del Estado — nacién
se encuentran sometidas a la autoridad del Esta-
do nacional y a la asignacién de derechos y com-
petencias que éste les reconozca, pero en tanto
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En el caso colombiano las inversiones no se hacen
en grandes agregados por entidades territoriales,
sino por sectores econémicos en los cuales se invier-
te para apoyar el desarrollo econémico territorial.

que actores econdémicos, son agentes de comer-
cio exterior para lo cual el Estado — nacional las
reconoce como motores del crecimiento econé-
mico nacional y exige de ellas una accién inter-
nacional asertiva y eficiente.

2. La Accién Exterior de las Regiones
desde las Teorias Realista y Neorrealista.

El estudio de la funcién internacional de las
regiones tiene sus mayores explicaciones en al-
guna vertiente del neorealismo, con autores como
Waltz y Nasi, que entienden a las entidades
subnacionales como “estados” del nivel territo-
rial, manteniendo los demds supuestos de la teo-
ria realista, en particular, el de la anarquia del
sistema internacional.

Segun este principio, cualquier Estado, en cual-
quier momento puede recurrir a la fuerza para la
obtencién de sus metas, por lo que cada nacién
debe estar dispuesta sea a responder por la fuer-
za, o a sufrir las consecuencias de su debilidad
(Waliz, 1988, pp. 241). Partiendo de ello Waliz
explica que “Un sistema estd compuesto por una
estructura y unas unidades interactuantes. La es-
tructura es el componente sistémico que hace
posible pensar el sistema como un todo” (Waliz,
1988, pp. 241). Siguiendo este planteamiento,
las regiones al comportarse como “estados del
nivel territorial”, se convierten en unidades
interactuantes del sistema internacional y compi-
ten en la mayoria de los casos con el Estado —
central en el cumplimiento de sus intereses cuan-
do estos no resultan concurrentes con los del Es-
tado — nacién que las contiene.

En tanto que el sistema internacional es andr-
quico y que en él prevalece la fuerza de los acto-
res del sistema, el Estado — central usard medios

coercitivos para impedir que las regiones actien
de manera independiente a sus intereses nacio-
nales o subsumen los intereses de las mismas den-
tro de su declaracién del interés nacional. Es de-
cir, el Estado fija el escenario en el que se desen-
vuelve la vida internacional, determina los princi-
pales elementos de las relaciones internacionales
y condiciona, a través de su conducta y poder, el
comportamiento de los demds actores del siste-
ma internacional: al interior, por la via del impe-
dimento a las regiones de ejecutar acciones de
politica exterior por fuera del marco de los
lineamientos de la politica exterior del Estado —
central; y, al exterior, por medio de la desautori-
zacién ante los demds Estados o ante los Orga-
nismos Internacionales de las acciones acometi-
das por las regiones por fuera del marco de los
lineamientos de la politica exterior del Estado —
central.

Como vemos, para el neorrealismo la estruc-
tura del sistema infernacional es de suma impor-
tancia para que todos los Estados tengan atribu-
tos y conductas semejantes a nivel internacional.
Para explicarlo, hacen una distincién entre autori-
dad y poder, dado que la anarquia en términos
de autoridad no es incompatible con una jerar-
quia de poder, donde los Estados de mayores
recursos imponen las reglas de juego a nivel in-
ternacional (Nasi, 1988, pp. 23).

Para el ejercicio del realismo en las relaciones
internacionales, el Estado debe contar con un sis-
tema politico resultante de un poder superior lo-
calizado en el Estado - central, y en virtud de este
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poder superior, el Estado - central puede garan-
tizar a los otros miembros del mismo una medida
de igualdad en la esfera de lo no politico
(Morgenthau, 1988, pp. 968).

Si aceptamos estos planteamientos, podria-
mos decir que las regiones desarrollan sus activi-
dades en virtud de sus necesidades e intereses,
de cuya combinacién resulta una mayor o menor
participacién en instancias internacionales. Para
ello, las regiones pueden usar instrumentos de
orden interno tales como la politica econémica
territorial, con el fin de obtener objetivos en el
exterior, en tanto los instrumentos de politica exte-
rior son de exclusiva competencia del Estado cen-
tral tanto en lo juridico como en lo politico y por
tanto, actGan internamente para obtener impac-
tos en lo externo.

En una Republica Unitaria, las regiones care-
cen de instrumentos reales para hacer efectivas
sus acciones en el contexto infernacional toda vez
que sus actividades en el sistema internacional
siempre estardn mediadas de Jure y de Facto a
la agenda de politica exterior del Estado central.
Para resolver su necesidad de infernacionalizacién
los territorios impulsan sus sectores e industrias mds
dindmicas para que sean ellas las que se inserten
de manera directa dentro del contexto interna-
cional y a través de los mecanismos de politica
interna hacen las redistribuciones de los benefi-
cios obtenidos por estos actores econémicos por
la via de la imposiciéon de tributos y las regla-
mentaciones sobre la propiedad y el patrimonio.
Podemos citar entre los instrumentos mds frecuen-
temente usados:

los Incentivos fiscales y cambiarios para la

inversién extranjera directa y de portafolio;

los Acuerdos Bilaterales de Inversion;

el financiamiento publico para fortalecer
sectores econémicos con posibilidades de com-
petir en el mercado internacional.;

la formacién de capital humano para ha-
cer funcional la fuerza de trabajo a las produc-
ciones de consumo externo; la creacién de zonas
francas;

la creacién de Zonas Econdémicas Espe-
ciales de Exportacién;

las politicas internas de promocién de la
produccién regional en el exterior y el posiciona-
miento de una “imagen de marca” regional, que
siguen siendo instrumentos de politica doméstica
con usos exteriores (Latouche, 1988, pp. 14 y sgts);

las politica de desarrollo territorial de lar-
go plazo;

la suscripcién de acuerdos internacionales
donde una o varias regiones sean contrapartes
vélidas o la creacién de instituciones encargadas
de atender asuntos exteriores de la regién son ya
excepcionales dentro del conjunto de entidades
subnacionales. Més excepcional atn resulta la
existencia de oficinas de representacién de algu-
na regién en ofro pafs con fines de promocién
econdémica, negociacién de contratos o servicios
de interés regional o cabildeo de decisiones que
favorezcan opciones de internacionalizacién de
la regién (Fry, 1988, pp. 53-67).

- En pocos casos, las regiones con mayor
peso econémico dentro de la produccién de ri-
queza nacional, logran presionar al Estado cen-
tral para que utilice sus propios medios de politi-
ca exterior con el fin de conseguir objetivos de
cardcter regional.

Es corriente ver todas las estrategias anteriores
en funcionamiento cuando los intereses tanto del
Estado central como de las regiones resultan con-
currentes, sobretodo frente a la globalizacién eco-
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némica que afecta las competencias de estas dos
entidades territoriales.

En términos geogrdficos podemos decir que
las regiones ejecutan tres tipos de acciones exte-
riores:

El trabajo fronterizo, que permite atender
sectores y problemdticas de cardcter conjunto.
Para el caso de Colombia este es el dmbito de
trabajo de las Zonas de Integracion Fronteriza
autorizadas por la Constituciéon y reglamentadas
por la Ley 191 de 19955,

Las relaciones con el Estado vecino més
préximo, las cuales tienen dmbitos de acciéon mas
amplia en temas de carécter ambiental, cultural y
energético, entre ofros.

Relaciones globales en el marco de una
actividad internacional de las regiones alrededor
de temas de muy variado interés. Aqui hablamos
de un plano de politica exterior regional con al-
gunos grados de institucionalizacién (Duchacec,

1988, pp. 26 y sgts).

Asf las cosas, la accién internacional de las
regiones puede darse dentro de dos légicas de
manejo con el Estado central:

Como una forma de coordinacién
intergubernamental dentro de dos o mdés niveles
de gobierno, donde el Estado central busca co-
ordinar y cooperar con las regiones para evitar
conflictos de politica exterior, para lo cual se crean
canales de contacto y negociacién con las auto-
ridades regionales. Esta es la l6gica predominan-
te para el caso colombiano.

Como una amenaza de las regiones a
la integridad territorial o politica del Estado — na-
cién, donde este Gltimo usa sus instrumentos de
coaccién y coercién para reprimir la actividad re-
gional y centralizar la politica exterior. En este sen-
tido la teorfa realista dird que la legitimidad del
interés nacional debe ser determinada frente a la
posible usurpacién por lo subnacional u otro-na-

cional (Comp. Morgenthau, 1986, pp.973).

En suma, el paradigma realista y su versién
neorrealista parecen ofrecernos herramientas de
andlisis que podrian eventualmente explicar una
parte de las formas de comportamiento interna-
cional de las regiones.

Sin embargo, para entender las formas en que
|los territorios subnacionales han reaccionando fren-
te a los limites impuestos por el Estado central en
virtud de su interés nacional, es necesario
adentrarnos en el andlisis de las mutaciones y
transformaciones que se estén produciendo den-
tro de la conformacién y formas de funcionamiento
del Estado — nacién tal como lo hemos conocido
histéricamente. En especial en lo que hace al te-
rritorio, la autoridad del Estado sobre sus unida-
des subnacionales y los derechos de accién inter-
nacional que les otorga, con el fin de favorecery
acompanar a las regiones y a los sectores nacio-
nales en el proceso de insercién en el mundo
globalizado sin perecer en el intento.

3. Nuevos Ensamblajes Especializados
de Territorio.

Tanto los factores que condicionan la accién
internacional de las regiones como los instrumen-
tos y escenarios a fravés de los cuales se hace
praxis, son de cardcter internacional. Sin embar-
go es evidente que las teorias actuales sobre
regionalizacién de las relaciones internacionales
son todavia incipientes, pues no nos permiten en-
tender a cabalidad la accién internacional de los
espacios subnacionales, ni su papel en el escena-
rio internacional, atn monopolizado por las rela-
ciones entre los Estados — nacién®.

Las teorfas cldsicas de las relaciones interna-
cionales asumen a los Estados como entes de
cardcter homogéneo, sin entrar a distinguir su com-

5 | Las Zonas de Integracién Fronteriza merecen un tratamiento
especial y diferenciado como proceso de internacionalizacion de
regiones fronterizas, por lo que se le dedicara un andlisis especial
en otro articulo.

6 Con la emergencia de las multinacionales en el escenario
internacional como agentes dominantes, ellas no solo impiden el
acceso de los territorios subnacionales al sistema internacional,
sino que ponen en precario sus intereses y la reivindicacion de
sus necesidades, en un intento por maximizar la légica sectorial
ya sefialada por Muller.
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posicién interna y sus dindmicas entre los diferen-
tes niveles de gobierno (Morgenthau, 1986, pp.
4-17). Ademds, son insuficientes pues expresan
las transformaciones, solamente en términos de la
formacién de sistemas globales, tal como lo de-
nuncia Saskia Sassen (Sassen, 2006, pp. 95).

Sassen presenta una transformacién fundamen-
tal del sistema politico donde proliferan ensam-
blajes de fragmentos de lo que conocemos como
territorio, autoridad y derechos, tanto del Estado
— nacién como del sistema supranacional
institucionalizado. Hablamos de ensamblajes par-
ciales y con frecuencia altamente especializados,
centrados en una diversidad de proyectos y 16gi-
cas utilitarias. Su existencia y multiplicacién traen
varias consecuencias, aun cuando lo que se cons-
tituye sea parcial. Tienen el potencial de ser pro-
fundamente desestabilizadores para los arreglos
institucionales usuales — los Estados-nacién y el sis-
tema supranacional.

Esta diferenciacién cada vez mds aguda entre
admbitos nacionales, o supranacionales, y nuevos
ensamblajes promueve una multiplicacién de es-
tructuras espacial-temporales y érdenes normati-
vos diversos, donde anteriormente la lé6gica do-
minante apuntaba a producir estructuras nacio-
nales unitarias en lo espacial, lo temporal y lo
normativo. Aun cuando esta multiplicacién de ér-
denes especializados sea un acontecimiento par-
cial antes que omnimodo, su cardcter es estraté-

gico (Comp. Sassen, 2006, pp. 96).

La imagen que se nos ofrece sobre este proce-
so es la de un movimiento que parte de la articu-
lacién centripeta del Estado — nacién, hacia una
multiplicacién centrifuga de ensamblajes especia-
lizados. Es decir, el Estado no pierde ni sus roles,
ni su autoridad, sino que se reorganiza al interior
de si mismo para hacer funcional su estructura a
los nuevos requerimientos del contexto internacio-
nal.

Un proceso como el enunciado comienza a
aparecer en nuestro panorama nacional. Los te-
rritorios subnacionales inician programas de ac-
cién que les permitan articularse con el sistema
internacional en la bisqueda de garantizar los

intereses de productividad, crecimiento econémi-
co, garantia del empleo y cubrimiento de servi-
cios pUblicos y sociales, a través de sus sectores
mds dindmicos. En esta fase, efecttan alianzas y
hermanamientos con otras ciudades o territorios
para fortalecer sus capacidades internas y mejo-
rar sus posibilidades de entrada en mercados ex-
ternos.

De la misma manera promueven acciones de
orden politico cuando intentan reivindicar dentro
de su accién, la presencia de nuevos grupos emer-
gentes en el orden social para atraer la atencién
de ofros paises y regiones sobre los problemas
que aquejan a ferritorios particulares. Tal es el caso
de las acciones de los pueblos indigenas y
afrodescendientes como nuevos actores dentro de
los renovados procesos de la accién colectiva que
han sido tomados como bandera de varias enti-
dades territoriales (Chocé, Putumayo, Amazonas
y San Andrés y Providencia, entre otfros) para atraer
la atencién de otros territorios donde la presencia
y reivindicaciones de estos grupos han logrado
capturar una parte de la agenda politica, para
apalancar procesos de cooperacién horizontal que
contribuyan al mejoramiento de la condicién ge-
neral de vida y desarrollo de los territorios donde
estos grupos habitan en Colombia.

En otras versiones estos nuevos ensamblajes
asumen la forma de territorios estratégicos para
la conservacién de la vida y el mejoramiento de
la conservacion de las especies. En estos casos,
los espacios subnacionales aparecen articulados
al “todo de la naturaleza y del ambiente”, y son
asumidos como territorios que deben ser conser-
vados, protegidos y sobre los que pueden tener
acceso a la toma de decisiones sobre sus desti-
nos, el conjunto de las naciones del planeta.

Estas entidades territoriales se articulan enton-
ces al contexto internacional a través de sus acti-
vos naturales estratégicos desmarcando sus ac-
ciones de la érbita netamente nacional para ob-

REVISTA POLEMICA - ESCUELA SUPERIOR DE ADMINISTRACION PUBLICA ESAP



estos nuevos ensamblajes asumen la forma

de territorios estratégicos, para la conservacién
de la vida y el mejoramiento de la conservacién

de las especies.

tener recursos de cooperacién, pagos por el man-
tenimiento y cuidado de la biodiversidad conte-
nida en su ferritorio y puesta en marcha de es-
quemas de pago por servicios ambientales de
los cuales el planeta entero es beneficiario. Tal
es el caso de los Departamentos que cuentan
entre sus activos ambientales selvas himedas,
bosques nublados, santuarios de flora y fauna,
reservas estratégicas de agua y minerales, o ac-
tivos en biodiversidad incomparables’.

De esta manera aparecen nuevas formas de
interaccion politica internacional de los territorios
subnacionales, tal como la define Torrijos como
“diplomacia centrifuga”, esto es: “una diploma-
cia que se aleja del centro estatal y que podria
definirse como aquel conjunto de iniciativas ex-
teriores de tipo politico, social, econémico y cul-
tural, etc., disefiadas, emprendidas, reguladas y
sostenidas por colectividades territoriales (las re-
giones) que proclaman y despliegan una capa-
cidad de actuacién propia. En efecto, en la ac-
tualidad, las regiones mds avanzadas estén ade-
lantando incluso sus propias estrategias interna-
cionales, una especie de paradiplomacia o politi-
ca interméstica, tendiente a asegurar recursos
econdémicos y a forjar alianzas con otras regio-

nes” (Cooke y Morgan, 1988).

Vale la pena aclarar que tanto Torrijos como
Moncayo, estudian una regién cuyas acciones
internacionales no se constituyen necesariamente
en un desafio a los nicleos tradicionales de po-
der (Torrijos, 2000, pp. 19). De hecho, la expe-
riencia de las regiones ganadoras se basa en la
“sinergia y la complementariedad entre las poli-
ticas regionales, las de sus respectivos estados
nacionales y las comunitarias” (Moncayo, 1998,

pp. 79).

En el caso colombiano, el 100% de las enti-
dades territoriales del orden subnacional buscan
la forma de interactuar con el Estado central para
iniciar, desplegar o consolidar estas acciones ex-
teriores en el marco de las politicas generales es-
tablecidas para tal fin por el Estado central, usan-
do los instrumentos de politica ya establecidos.
De hecho, sus planes de desarrollo, donde se
encuentran  contenidas acciones de
internacionalizacién, tratan de armonizarse con los
contenidos del plan nacional de desarrollo.

Lo que las entidades territoriales desean es una
regién que pueda introducir una agenda interna-
cional dentro de sus competencias, que este acor-
de con la politica nacional Estatal. Desde luego,
para que esta complementariedad se genere es
necesario abrir “ventanas de autonomia regional
que habiliten a la poblacién para el disefio, mane-
joy reformulacién de acciones exteriores regiona-

les” (Moncayo, 1998, pp. 22).

La utilidad de este escenario tiene relacién con
la flexibilidad o la maleabilidad. Es decir, intentar
recoger y administrar las demandas del entorno,
ya sean de cardcter interno o externo, y adaptar-
se estructuralmente a los cambios del mismo. En

7 | Enestadinamica, estos territorios se desmarcan de la autoridad
absoluta del Estado — nacion para caer en la érbita de la dominacién
de las estructuras del mercado.
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otfras palabras, lo que debe buscar la regién es
utilizar los recursos disponibles para enfrentar las
presiones derivadas de la globalizacién y apro-
vechar todos los elementos potencializadores de
su imagen en el sistema internacional.

De esta manera,vemos cémo la escala
subnacional busca mecanismos para adaptarse
a los nuevos contextos sin romper el orden tradi-
cional de competencias, autoridad y derechos del
Estado — nacién. Las regiones buscan coopera-
cién horizontal mediada por el sector central; in-
corporan las visiones de politica exterior dentro
de sus planes de desarrollo; adaptan sus politicas
de desarrollo econémico departamental y muni-
cipal a la politica sectorial del Estado — central;
promueven formas de interaccién y de accién con-
junfa en temas estratégicos para las regiones; vy,
con todo lo anterior, tratan de adaptarse al con-
texto internacional en el marco de las reglas de
juego tradicionales establecidas por la Constitu-
cién y las Leyes hasta el momento.

Por otra parte, podemos observar la aparicién
de diversos érdenes dentro del aparato tradicio-
nal del Estado. Sassen lo llama “privatizacién del
poder ejecutivo” (Comp. Sassen, 2006, pp. 97),
para caracterizar un proceso de expansién del
ejecutivo, cada vez mds privatizado y alineado
con proyectos globales, mds all4 de discursos
nacionalistas. Este ejecutivo que se expande, lo
hace a costa del legislativo que pierde funciones
reglamentarias y de control politico, queddndose
confinado a la atencién de asuntos internos.

Para el caso colombiano vemos aparecer el
Ministerio de Comercio Exterior, Bancoldex y las
Oficinas de representacion comercial en diversos
paises como unidades de la administracién pu-
blica derivadas del ejecutivo, todas ellas con el
objeto de servir a los procesos de apertura eco-
némica exigida por el marco globalizador y por
el proyecto de crecimiento sobre la base del sec-
tor externo como modelo econémico que se ha
impuesto desde inicios de los 90's.

Para explicar la razén de este proceso, Sassen
nos propone explorar las categorias ferritorio,
autoridad y derechos como ruta analitica hacia
los ensamblaijes diferenciados. La tesis que surge
es que las capacidades nacionales especificas
pueden ser separadas de los entornos nacionales
donde tradicionalmente se les ha visto funcionar,
para verlas como elementos constitutivos de la
globalizacién, en lugar de ser destruidas por ella.

En este Estado — nacién que se dibuja con los
procesos de mundializacién del capital y de la
economia, el territorio, la autoridad y los dere-
chos avanzan hacia un “dimensionamiento centri-
peto nacional”, donde la nacién acapara los tres
componentes, pero no de forma absoluta. Si bien
es cierfo que la globalizacién desestabiliza el en-
samblaje clésico del Estado — nacién en beneficio
de instituciones de cardécter global como el mer-
cado, fambién es cierfo que lo que se produce en
paralelo son los ensamblajes nacionales,
subnacionales y globales, dentro de un aparato
estatal fuertemente formalizado y burocratizado.

Es decir, los componentes claves de lo global
se estdn estructurando al interior de lo nacional
produciendo una suerte de desnacionalizacién de
ciertas estructuras altamente especializadas. De
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esta manera tanto el espacio, como la autoridad
y los derechos son “re - ensamblados” en nuevas
configuraciones globales al inferior de los Esta-
dos — nacién a los que pertenecen. La expresién
fisica que se dibuja es la de un conjunto de ele-
mentos diferenciados con distintas capacidades
de volverse desnacionalizados.

Esta ruta analitica altera la visién tradicional
segun la cual la autoridad del Estado nacién es
territorialmente absoluta y mutuamente excluyen-
te respecto de lo global tanto en sus sistemas
como en sus temporalidades. Entendemos al Es-
tado como una institucién de naturaleza bésica-
mente burocrdtica, mientras vemos a los proce-
sos del sistema infernacional como flexibles y
adaptativos. En sus tiempos, entendemos al Esta-
do como una institucién con grandes grados de
inmovilismo, mientras vemos a los sistemas inter-
nacionales como méviles y ubicuos.

En realidad, los encuentros entre actores e ins-
tituciones con una u ofra instancia del Estado
nacional puede ser vista como un encuentro de
dos temporalidades distintas que se intersectan y
pueden llegar a construir una nueva condicién.
Es en estas inferacciones politico econémicas o
politico — culturales donde se crean nuevas es-
tructuras institucionales o se alteran las antiguas.
Este no puede ser calificado como un proceso
que reduzca de manera general el papel del
gobierno, por el contrario, se requiere mds go-
bierno, pero ejercido de manera diferente y con
métodos que permitan y acompafien los proce-
sos de renacionalizacién de ciertos fragmentos del
territorio y la autoridad, para integrarse a légicas
de sistemas globales.

Aqui se encuentra tal vez la mayor distancia
entre el ser y el deber ser frente a la estructura
estatal colombiana, en tanto nuestra estructura
institucional no ha entendido el proceso de
reconfiguracién que la globalizacién impone a
los Estados nacionales. Ante el reto de acompa-

fiar a los ferritorios en el proceso de inserciéon de
sus economias en la mundializacién, la nacién ha
respondido con politica de cardcter sectorial tan-
to para el crecimiento econémico de los territorios
como para el favorecimiento del comercio exte-
rior y el manejo de mercados externos, tanto para
inversién como para produccién.

La gestion del proceso de internacionalizacién
de las regiones colombianas se hace a través de
la nacién, desconociendo que son los territorios
los generadores de riqueza, que son diversos y
que requieren formas de intervencién diferencia-
das de acuerdo con sus caracteristicas; y por tan-
to, acompafiamiento y fortalecimiento institucional
para enfrentar los nuevos retos del mercado mun-
dial, mercado de capitales para la produccién
con destino al comercio exterior y base de capital
humano formado con estas finalidades trabajan-
do en las administraciones pUblicas territoriales.

La inversién de la nacién ha sido hecha de
manera timida y decreciente en algunos sectores
que confluyen al desarrollo econémico territorial,
pero son politicas sectoriales de cardcter general
que no atienden a particularidades territoriales.
Esto trae como consecuencia que sean sélo las
entidades territoriales con mayor capacidad
institucional y mayores activos de capital, las insti-
tuciones capaces de aprovechar, en beneficio de
sus empresas y de su ferritorio, las opciones ofre-
cidas desde el centro.

Al dejar a la deriva a sus regiones y solo apo-
yar a sectores econémicos particulares, el Estado
colombiano desconoce que la economia puede
ser global en un espacio especifico, aunque este
se encuentre contenido dentro de un territorio na-
cional, donde tiene su propia realidad sociolégi-
ca que no puede ser subsumida en lo nacional
porque tales dindmicas se den al interior del Esta-
do — nacién. “La légica organizadora aloja una
proliferacién de érdenes que, aln si ocurren den-
tro del Estado, no pueden suponerse nacionales
en el sentido histérico del #érmino” (Sassen, 2006,
pp. 104).

Los procesos de produccién con destino al
mercado externo con beneficios arancelarios y fis-
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cales; las zonas francas de produccién para la
exportacién; vy, las alianzas estratégicas firmadas
por empresas colombianas con empresas multi-
nacionales fordneas, nos muestran ejemplos de
ordenes que surgen al interior de nuestro Estado —
nacional, sin ser nacionales en sus consideracio-
nes de territorio, autoridad y derechos.

Si estas transformaciones son tan importantes
como se ha sefalado, esto implica cambios pro-
fundos en la arquitectura del Estado — nacién tal
como lo hemos conocido. La globalizacion
erosiona las capacidades de accién del Estado,
pero no es menos cierfo que él sigue siendo “el
campo donde la complejidad, la formalizacién y
la institucionalizaciéon han alcanzado los niveles
mds altos de desarrollo, aunque raras veces ha-
yan llegado a ser las formas mas esclarecidas que
podamos imaginar” (Sassen, 2006, pp. 105).

Debemos aceptar que ciertas capacidades
institucionales del Estado nacional pasan a ser ele-
mentos constitutivos de la globalizacién, sin que
ésta llegue a destruirlos. Las transformaciones tras-
cendentes estdn ocurriendo dentro de lo nacio-
nal, a partir del reemplazo de capacidades
institucionales por parte de los procesos
globalizadores, en aspectos que antes eran de
soberania absoluta del Estado — nacién. “El Esta-
do territorial soberano, con su cardcter de territo-
rio fijo y exclusivo, representa un conjunto de ca-
pacidades que eventualmente permiten la forma-
cién o evolucion de sistemas globales que no pre-
cisan de ferritorialidad, ni de exclusividad” (Sassen,
2006, pp. 105).

Como resultado de este proceso aparecen las
privatizaciones; las desregulaciones y la
comercializacién de las funciones publicas a tra-
vés de diversas figuras tales como la concesién
de obras y funciones antes del orden estatal; la
participacién en condiciones de competencia de
la empresa privada en la prestaciéon de servicios
antes monopdlicos del Estado; las concesiones
para el cobro de impuestos y tasas; y, la
desregulacion de los mercados para dejar paso
a la libre competencia entre actores econémicos
nacionales e internacionales.

Paralelamente se multiplica el némero y el po-
der de los organismos de cardcter regulador den-
tro de la administracién publica, que ocupan las
funciones de control que normalmente pertene-
cen al legislativo. Tal como la globalizacién mul-
tiplica a los actores y genera desigualdades de
poder en las ramas del poder publico, de la mis-
ma manera se producen desequilibrios por su
accién favoreciendo el crecimiento del poder y
de la accién del ejecutivo, agudizando el
presidencialismo que de fiempo atrds se dibuja
en el régimen politico. Nada distinto ocurre en la
politica exterior. Tal como lo afirman Ardila, Car-
dona y Tickner, en términos de politica exterior
podemos constatar “un predominio de procesos
cerrados y excluyentes de toma de decisiones, en
los que no tienen participacién algunos estamentos
del sector publico, entre ellos el Congreso de la
Republica, ni actores de la sociedad civil” (Ardila,
Cardona y Tickner, 2000, pp. 18).

En este panorama, la regién como actor en el
sistema internacional ve limitada todas sus posibi-
lidades, inclusive como miembro activo en la for-
mulacién de la politica exterior bajo el esquema
tradicional Estatal. Como anota Torrijos: “la di-
plomacia introspectiva ha significado el descono-
cimiento de toda una serie de actores y factores
infermedios, o sea, de cardcter regional, que ha
hecho de la politica exterior un ejemplo excluyen-
te e irresponsable de formulacién”. Y siguiendo
su linea de andlisis, “en la constitucién de 1991,
las regiones pueden desarrollar cierto tipo de ac-
cién exterior (de indole comercial) encauzada (Uni-
camente) a fortalecer la ya citada insercién del
Estado en el nuevo orden global”. Asf las cosas,
“las regiones sélo pueden participar en la politica
exterior dirigiendo sus acciones a robustecer la
insercion del Estado en el nuevo orden econémi-
co global exhibiendo siempre un comportamien-
to unidireccional (mercantil) y centripeto (subordi-
nado al centro), accién exterior (de indole comer-
cial) encauzada (Gnicamente) a fortalecer la ya
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Debemos aceptar que ciertas capacidades
institucionales del Estado nacional pasan

a ser elementos constitutivos de la globalizacién,

sin que ésta llegue a destruirlos.

citada insercion del Estado en el nuevo orden glo-
bal” (Torrijos, 2000, pp. 39).

Retomando a Torrijos, el Estado ha sido “ana-
crénico y paralitico”, en tanto no ha sido capaz
de percibir, ni asumir su propia estructura territo-
rial; no ha comprendido la interrelacién entre ob-
jetivos nacionales y el papel del territorio y no se
auto identifica como un ente que labora en dos
planos distintos: El Estado Nacional y los Cuasi —
Estados Regionales®. En pocas palabras, su poli-
tica exterior adn funciona sobre los pardmetros
territoriales de contenedor y no sobre los de con-
tenido.

Segun Morelli, esta situacién es producto del
“temor del Estado a una dispersién de la Unidad
Estatal que relega a segundo plano cualquier con-
sideracién sobre la autonomia territorial” (Morelli,
1996, pp. 42), y como anota Manjarrés: “El Esta-
do no ha logrado dotarse de las herramientas
necesarias para que las regiones participen acti-
vamente en la creacién y ejecucion de sus propias
politicas exteriores” (Manjarrés, 1998, pp. 42).

Al menos, deberiamos poder contar con re-
presentantes de las entidades territoriales como
invitados a las sesiones de la Comisién Asesora
de Relaciones Exteriores, cuando se estén tratan-
do temas que afectan directamente a los territo-
rios como en los casos de la formulacién de poli-
tica exterior en cuanto a la lucha antidrogas, uso
y reglamentacién de fronteras o suscripcion de
acuerdos infernacionales que afectan de manera
directa la viabilidad econémica de sectores fun-
damentales dentro de las economias territoriales
tales como los acuerdos sobre libre importacién
de alimentos y productos del sector agricola.

Las dindmicas que emergen son mucho mds
veloces que los tramites legales y constitucionales
necesarios para constituir agendas internaciona-
les de cardcter regional. Los efectos de nuestra
actual politica exterior cerrada profundizan las
desigualdades, las insatisfacciones sociales y la
incertidumbre de las comunidades locales. Este
nuevo mecanismo garantizaria la consolidacién
de un proceso democrdtico hacia adentro y hacia
fuera del territorio. Hacia adentro (para las regio-
nes), significa la construccién de una politica exte-
rior a través de un amplio proceso de consenso y
participacién ciudadana. Hacia afuera (para el
Estado), resulta indispensable no solo para evitar
fracturas internas sino para fortalecer su capaci-
dad negociadora.

4. Conclusiones.

Las regiones colombianas se enfrentan
a una paradoja sin elementos de resolu-
ciéon. Por un lado se les exige aumentar su
competitividad como fterritorios, con el fin
de hacer una insercién exitosa dentro del
sistema internacional, especialmente en la
dimensiéon econémica de los procesos
globales; por el otro, se les establecen una

8 | De acuerdo con Sergio Boisier las regiones en el marco de la
%Ioballzacmn se comportan como actores complementarios al
stado — central en la busqueda de articular sus economias al
sistema internacional. Es en este sentido que Boisier habla de

las regiones como Cuasi — Estados del orden subnacional.

Facultad de Pregrado

137

DOIWY|0d



Polémica

—
w
(0]

serie de limitantes juridicas, politicas e
institucionales que inhiben la posibilidad de
que las regiones construyan y desarrollen
una agenda exterior propia, en algunos
casos, con rasgos de independencia de la
agenda exterior del Estado central. De esta
manera, las regiones quedan en un hibri-
do econémico — politico segin el cual son
agentes econémicos exteriores, pero al mis-
mo tiempo son agentes politico — adminis-
trativos sin capacidad de accién exterior
propia.

La accién internacional de las regiones
no implica que el Estado — nacién se
fragilice o se fragmente dentro de su auto-
ridad, territorio o derechos como efecto de
la globalizacién. Lo que se espera, es una
transformacién de la forma de operar del
mismo en fanto institucién integradora y
reguladora del orden social, para hacerlo
capaz de acompadar a sus ferritorios en
procesos que implican la globalizacién de
dmbitos que antes correspondian Unica y
exclusivamente a la esfera de lo nacional.

Los procesos de globalizaciéon generan
la emergencia de nuevos ensamblajes es-
pecializados de territorios que para hacer-
se funcionales al proceso de globalizacién
requieren una accién estatal renovada, flexi-
ble, con érdenes normativos diversos, que
permitan a las entidades subnacionales in-
sertarse en el sistema internacional desde

su diversidad y su diferencia, atn haciendo
parte de la unidad del Estado — nacién.

Para ello las regiones colombianas re-
quieren de la formulacién y puesta en mar-
cha de politicas de desarrollo territorial que
entiendan las légicas del territorio y su fun-
cién de articulador horizontal de la socie-
dad, la identidad, la economia y la cultu-
ra, dejando de verlo como un conjunto de
sectores econdmicos que juegan y compi-
ten por porciones y participaciones dentro
de los mercados nacionales e internacio-
nales. Es decir, necesitamos mds politica
territorial para la intfernacionalizacién de las
regiones y menos politica sectorial para el
fortalecimiento internacional de los secto-
res econémicos presentes en los territorios.

Una politica de desarrollo territorial para
la internacionalizacion de las regiones im-
plica introducir una agenda internacional
dentro de sus competencias, en el marco
de la autonomia que les decreta la Consti-
tucién Nacional, guardando buen cuida-
do de armonizarla con la politica exterior
del Estado central. Esto llevaria a nuevos
espacios de la autonomia tferritorial que
habiliten a estas entidades para disefar,
formular y ejecutar acciones exteriores re-
gionales.
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